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PRÓLOGO
La propuesta de este libro es la de proporcionar al ámbito académico, al 
político pesquero y fundamentalmente a todos los interesados en la proble­
mática de la actividad pesquera, los aspectos teóricos básicos, que creemos 
facilitarán la formulación de Políticas Pesqueras para la Pesca Responsable, 
desde una perspectiva particular: la Economía Pesquera.
Las ideas plasmadas a lo largo de los capítulos tienen diversos orígenes; 
el más lejano, data de 1986 cuando el Departamento de Pesca de la Organi­
zación de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentación (FAO) 
me empleara en su sede en Roma para redactar el documento Definition o f 
Basic principies o f economic theory related to the special characteristics o f  
fisheries as an economic activity, el más reciente, emanó de las recomenda­
ciones de la Consulta de expertos sobre políticas pesqueras en América Lati­
na y el Caribe, realizada en Valparaíso (Chile), entre el 17 y el 20 de diciem­
bre de 2001; y, entre ambos hitos, la experiencia acumulada por el Grupo de 
Economía Pesquera (INIDEP-UNMdP), en la realización de los trabajos de 
investigación aplicada al Sector Pesquero, demandados por el sector público 
y privado, que nos permitieron enriquecer conceptos de la teoría económica 
aplicada al campo interdisciplinario de la Economía Pesquera.
Entre las recomendaciones de la Consulta de expertos sobre políticas 
pesqueras en América Latina y el Caribe, figuran las del área de capaci­
tación como: la preparación multidisciplinaria para el análisis sectorial 
y la formulación y ejecución de políticas pesqueras, la integración de la 
pesca en la ordenación de las zonas costeras, y el manejo de conflictos que 
afectan el sector pesquero; las que prepararon el escenario para que, con el 
apoyo de la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe, 
el Proyecto Regional de Cooperación Técnica Formación en Economía y 
Políticas Agrarias y de Desarrollo Rural para América Latina (FODEPAL) 
incluyera, en su oferta de cursos e-learning, el de Políticas Pesqueras.
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Durante los años 2004, 2005 y 2006, tuve el privilegio de Coordinar el 
Curso de Políticas Pesqueras con la colaboración de las profesoras Eliza- 
beth Errazti y Andrea Pagani, y de Enrique Mizrahi como experto revisor 
de los productos (diagnósticos y formulación de políticas pesqueras) de los 
participantes. La finalidad del curso fue la de proporcionar los instrumentos 
generales que facilitaran el diseño de las políticas pesqueras, adecuadas a 
las diferentes realidades socioeconómicas latinoamericanas, conducentes 
a la utilización sostenible de los recursos pesqueros y a la conservación 
de la biodiversidad y el medio ambiente, al mismo tiempo que se alentaba 
el trabajo multidisciplinario. Una parte importante del contenido del libro 
se basa en las discusiones del material provisto en forma de Manual de 
Políticas Pesqueras en el curso, en la experiencia de clarificar los concep­
tos económicos bajo discusión en los foros de debate y en la necesidad de 
compilar, de alguna forma, la abrumadora y dispersa bibliografía sobre los 
temas pesqueros.
Creemos que el análisis del Sistema Pesquero, basado en el concepto 
de sistema socio-ecológico y la perspectiva del desarrollo sustentable, 
constituye una herramienta útil para identificar las dimensiones críticas de 
la problemática pesquera; también nos permite mostrar la relevancia de un 
abordaje holístico e interdisciplinario, con énfasis en la necesidad de un 
enfoque sistémico para proponer un conjunto de soluciones integradas. De 
ese modo, pretendemos evitar el hecho de caer en la tentación de ejecutar 
medidas parciales, para evitar decisiones políticas difíciles por sus altos 
costos políticos, económicos y sociales.
La administración de pesquerías como campo de conocimiento está 
cambiando rápidamente a partir del reconocimiento de sus fracasos, am­
pliamente documentados; la última década del siglo pasado, alumbró con 
gran adhesión de los países: el Código de Conducta para la Pesca Respon­
sable, el Programa 21 (principios fundamentales y programa de acción 
para lograr el desarrollo sostenible que surgieron de la Conferencia de 
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada 
en Río de Janeiro en 1992) y el Convenio sobre la Diversidad Biológica; 
al mismo tiempo que se propusieron soluciones rápidas a los problemas 
pesqueros sin tener en cuenta su complejidad. El desafío de este siglo es 
modernizar la administración tradicional de pesquerías, para alcanzar la 
Pesca Responsable y responder la pregunta “¿cómo formular las políticas 
pesqueras y, en consecuencia, cómo administrar en forma responsable una
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pesquería?”. Este libro no trata de responder a tal interrogante, lo cual seria 
de una jactancia extrema, sólo pretende acercar los conceptos básicos de 
la Economia Pesquera, principios, objetivos deseables y algunos instru­
mentos económicos, en el marco de un análisis sistémico socio-ecológico, 
para la Pesca Responsable. Las respuestas a esa pregunta variarán consi­
derablemente en cada país, porque la pesca responsable que integre todas 
las dimensiones (ecológicas, biológicas, económicas, sociales y políticas) 
deberá reflejar las condiciones locales y nacionales.
En el primer capítulo, se examinan las características de la actividad 
pesquera, se describen los subsistemas -componentes críticos- e interre­
laciones del Sistema Pesquero y se proponen los principios y objetivos 
deseables que deberían guiar las políticas pesqueras. El capítulo concluye 
con una clasificación y descripción de las políticas pesqueras y de los ins­
trumentos jurídico-económicos, así como de los instrumentos económicos 
directos e indirectos a aplicar para alcanzar la Pesca Responsable.
El segundo capítulo trata sobre la definición de los derechos de propie­
dad como elemento central de la Economía Pesquera. Se analizan las fuentes 
de confusión en torno a los términos: propiedad común y régimen de libre 
acceso, recurso común y recurso de propiedad común y sistema de recurso 
y unidades de recursos, así como los efectos de los distintos regímenes sobre 
la eficiencia y viabilidad económica de la actividad pesquera.
En el tercer capítulo, en la primera sección, se introduce brevemente 
la discusión sobre la racionalidad económica y racionalidad ampliada, 
en relación con el comportamiento de los agentes pesqueros y la toma de 
decisiones. En la segunda sección, se analizan los conflictos entre agentes 
públicos y privados que intervienen en las pesquerías; la participación y el 
co-manejo como instrumentos para la resolución de conflictos.
El cuarto capítulo está dedicado a las externalidades producidas hacia 
el interior del Sistema Pesquero o por la interacción de la pesca con los 
ecosistemas costeros y marinos. Se analizan los enfoques teóricos para 
corregir las fallas de mercado originadas por las externalidades y, al tener 
en cuenta, además de los parámetros biológicos, los económicos y sociales, 
se clasifican las externalidades pesqueras en tipos agrupados por categorías 
en relación con los conflictos pesqueros descriptos en el tercer capítulo.
En el quinto capítulo se aborda y discute el amplio concepto de sub­
venciones, instalado en la agenda pesquera internacional, en el marco de
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los instrumentos indirectos económicos, basados en incentivos. Se propone 
utilizar el término Medidas de Asistencia Gubernamental de menor ambi­
güedad y clasificar las medidas en función de los objetivos perseguidos: 
comerciales, de infraestructura, sociales y de gestión pesquera.
Por último, en el sexto capítulo, se advierte sobre los principales 
riesgos e incertidumbres que pueden presentarse en cada Subsistema, que 
impactan y dificultan la formulación de las políticas pesqueras, conside­
rando la necesidad de abordarlas en forma interdisciplinaria, adoptando 
un enfoque precautorio y teniendo en cuenta los principios planteados en 
el primer capítulo.
A lo largo del texto, creimos oportuno realizar una breve mención, 
a modo de ejemplo o caso, de algunas de las experiencias de la actividad 
pesquera de la República Argentina.
En cada capítulo, hemos puesto bajo discusión, desde una perspectiva 
económica y social, algunos de los términos utilizados en la literatura pes­
quera, y generalizados a partir del discurso biológico pesquero y ambiental, 
en su valioso intento por incorporar nuevas dimensiones (sociales, econó­
micas y políticas) a la administración pesquera tradicional. Las ciencias 
económicas, sociales y políticas tienen sus propios discursos e instrumen­
tos, basados en sus marcos teóricos; estamos persuadidas que estos deben 
ser incorporados en el análisis interdisciplinario del Sistema Pesquero para 
la Pesca Responsable.
M aría Isabel Bertolotti 
Directora del Grupo 
Economía Pesquera
EPÍLOGO
Para todo problema humano hay 
siempre una solución fácil, clara, plau­
sible y  equivocada.
H enry Louis M encken
Los sistemas tradicionales de administración pesquera no pudieron 
evitar el colapso de las pesquerías ni prevenir el daño a los ecosistemas 
costeros y marinos, o lograr la viabilidad económica-social y la equidad 
entre los integrantes de la sociedad, los usuarios directos de los recursos y 
las generaciones. El desafío actual es el de diseñar conjuntos de políticas 
pesqueras prescriptivas y preventivas, al mismo tiempo que instrumentos 
adecuados, con capacidad para garantizar la Pesca Responsable.
Enfrentar y superar los obstáculos requerirá de aprender de los fracasos 
(regulación excesiva, instrumentos insuficientes y desacertados, incentivos 
inadecuados) y crear nuevas soluciones para un futuro con ecosistemas 
saludables, recursos explotados en su escala sostenible, un sector pesque­
ro viable económica y socialmente, en un marco de gobernabilidad con 
capacidad para ejercer la autoridad pesquera (económica, política y admi­
nistrativa), tomar decisiones (coherentes, oportunas, eficaces, eficientes y 
aceptables socialmente) y administrar los conflictos de intereses.
Un punto de partida será, para las ciencias naturales y los administra­
dores pesqueros, reconocer que la pesca es una actividad económica regida 
por leyes sociales y económicas, y para la ciencia económica y los usuarios 
aceptar que la explotación no puede superar la escala sostenible, impuesta 
por las condiciones ambientales y biológicas de los recursos pesqueros, 
incluidos los grados de libertad necesarios para adaptarse a los riesgos e 
incertidumbres inherentes.
Aunque no le corresponde a la Economía Pesquera y a ninguna cien­
cia particular, con sus puntos de vistas parciales, demostrar la validez de 
una visión, que puede afectar a todo el Sistema Pesquero, creemos que es 
necesario poner bajo discusión un conjunto minimo de condiciones para 
diseñar políticas pesqueras sostenibles:
Análisis sistémico, multidimensional, interdisciplinario y parti­
cipad vo de las pesquerías o, en los términos de Costanza (1999), “una
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nueva ciencia de los sistemas complejos”. Debemos recordar que, de 
acuerdo con Passet (1996) y Bertalanffy (2000), el análisis de sistemas 
es un método, para lograr modelos de representación de una realidad, 
para ayudar a su comprensión y a una intervención más eficaz sobre 
los fenómenos, que considere todas las dimensiones y que integre los 
distintos saberes -de los científicos, de los administradores y de todos 
los interesados- mediante un análisis interdisciplinario para lograr un 
conocimiento más exacto de la realidad, a fin de estar en condiciones 
de brindar una sólida base para la toma de decisiones.
Son los observadores quienes construyen los sistemas, a partir del 
momento en que se definen las variables consideradas como estraté­
gicas y las relaciones que los vinculan; por ello, es tap importante la 
participación de todos los involucrados y el acceso a la información 
fiable y precisa, ya que de otro modo se ampliarán las discrepancias 
entre la evaluación de los hechos realizada por los “expertos” y la 
percepción de los interesados; en ese escenario, los instrumentos de 
la política pesquera pueden ser ignorados por los usuarios del recurso, 
con respuestas negativas ante la regulación y las normas, y con aumen­
to de la incertidumbre y de los conflictos de intereses, como resultado 
de la incapacidad de prever los eventos y estimar el futuro. Por ello, 
los resultados de las investigaciones y la información deben ser bienes 
públicos, confiables, comprensibles, disponibles oportunamente y 
accesibles a todas las partes interesadas y no sólo a aquellos que los 
recogen y elaboran.
Cuanto mayor sea el conocimiento acerca del Sistema Pesquero 
o de la problemática pesquera analizada, y completa y oportuna la in­
formación disponible, mayor será la capacidad y la racionalidad de los 
participantes para analizar con precisión las complejas relaciones exis­
tentes entre los hechos de una situación dada y, en consecuencia, tomar 
decisiones acertadas. En general, las decisiones erróneas se deben a una 
inadecuada percepción de la realidad, información insuficiente, incapa­
cidades para interpretar los resultados de las investigaciones y falta de 
asesoramiento adecuado respecto de variables críticas del sistema.
Adhesión a principios aceptados socialmente. Para orientar el 
quehacer y el comportamiento de las instituciones y de los individuos 
que planifican y ejecutan las políticas pesqueras, es necesario que se 
establezcan las bases fundamentales, teniendo en cuenta considerado-
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nes político-jurídicas para el Deber Ser, pautas rectoras y criterios. La 
mayoría de los principios que hemos puesto bajo discusión, así como 
los objetivos deseables propuestos para el Sistema Pesquero, fueron 
tomados del Código de Conducta para la Pesca Responsable, que ha 
sido adoptado por parte de 126 miembros de la FAO, en la Reunión 
Ministerial sobre su Aplicación, realizada en Roma los días 10 y 11 de 
marzo de 1999.
Objetivos compartidos. Al respecto, nos referimos a la importan­
cia de acordar el conjunto de resultados que se pretende alcanzar en un 
sistema concreto, de manera tal que se corresponda con la visión que la 
sociedad tenga de la dirección a tomar por la actividad pesquera y con 
una concepción específica de la política pesquera. Los objetivos deben 
determinarse simultáneamente para cada componente crítico, con la 
atención puesta en las interrelaciones específicas y los contextos en los 
cuales se desenvuelve el Sistema Pesquero para el cual se formulan, 
como forma de garantizar su compatibilidad, así como para facilitar 
la planificación de las acciones y la elección de los instrumentos. La 
participación plena de todos los interesados es esencial para la deter­
minación de los objetivos y su aceptación en todos los ámbitos: local, 
regional y nacional.
Sistemas de concesión de derechos claramente definidos, segu­
ros y apropiados. Esto es, específicamente, derechos de uso (de acceso 
y de captura), derechos de transferencia y de manejo. Si los derechos 
están bien definidos, los usuarios conocerán quién puede acceder al 
recurso y cuánto se puede pescar, lo que alentará el desarrollo de una 
pesca responsable. Los derechos confieren tanto privilegios como 
responsabilidades y son necesarios para establecer una distribución 
equitativa y justa de los recursos pesqueros, y de las obligaciones de 
los grupos interesados, asimismo, evitan la aparición de conflictos y 
de externalidades. Los derechos de acceso afectan la distribución de 
los recursos entre los interesados, y entre los interesados y el resto de 
la sociedad; al otorgar derechos de acceso, la autoridad pesquera tam­
bién ejerce el derecho de exclusión, ya que determina las condiciones 
necesarias del acceso y la captura, quiénes participan y quiénes no. 
Los derechos de captura están referidos al nivel de captura permiti­
da; se trata, en general, de una cuota que se divide entre los usuarios 
pesqueros y representa un derecho de uso colectivo o individual sobre
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la captura; cuando además, se otorgan los derechos de transferencia, 
las cuotas individuales pueden comprarse y venderse. La delegación 
de los derechos de manejo se basa en el supuesto de que los usuarios 
de los recursos asumirán una función más amplia en el manejo de los 
recursos, compartiendo responsabilidades y costos.
Participación y compromiso. La participación contribuye con la 
sostenibilidad de los recursos pesqueros, la equidad que conlleva una 
distribución más justa de los beneficios de la actividad pesquera, y 
la disminución de los conflictos y de los riesgos e incertidumbre. En 
los procesos participativos, los interesados tienen el derecho a decidir 
cómo se deben administrar y conservar los recursos, así como de par­
ticipar de todo el proceso de formulación de las políticas pesqueras, 
es decir: identificar y debatir los problemas, priorizar objetivos, se­
leccionar los instrumentos, cooperar con la investigación, la elección 
del conjunto de indicadores y con la vigilancia, control y seguimiento 
de las distintas pesquerías. Para lograrlo, se requiere del compromiso 
de los usuarios con una explotación sostenible, aumentar el grado de 
acatamiento de las normas, reducir y compartir los costos de manejo 
y mejorar el entendimiento mutuo. El compromiso del Estado será el 
de estimular la coordinación entre las organizaciones públicas y priva­
das, facilitar la concertación con énfasis en la solución de conflictos y, 
cuando sea necesario, aumentar la capacidad local de organización; en 
resumen: promover la corresponsabilidad de las instituciones públicas 
y privadas (interesados) en la formulación y ejecución de las políticas 
pesqueras para la Pesca Responsable.
Cambios institucionales. Las instituciones públicas, en una ad­
ministración moderna, para ser eficaces deben: cambiar las formas 
actuales de consulta y traspaso vertical de información por procesos 
de toma de decisiones compartidas e interactivas; dirigir los esfuer­
zos hacia la formulación y ejecución de políticas que aseguren y fa­
ciliten la participación plena de los individuos, instituciones y orga­
nizaciones de la sociedad civil; generar nuevos mecanismos legales 
y regulatorios; consolidar estructuras sólidas que incluyan sistemas 
permanentes de investigación; y, cuando no existan las capacidades 
necesarias para convocar y participar activamente, en los individuos y 
en las instituciones publicas y privadas, desarrollar programas forma­
les y no formales de educación y capacitación.
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Los marcos legales y regulatorios deben estar diseñados para ex­
tender la capacidad legal de los interesados afectados por las decisio­
nes de politica; para asegurar una participación tal que reconozca los 
valores culturales específicos y el acceso a la información disponible y, 
además, para incluir todos los instrumentos y enfoques disponibles de 
regulación. Al mismo tiempo, deberán crearse instancias de negociación 
y acuerdos entre los interesados, al tiempo que mecanismos formales 
e informales de comunicación entre los gobiernos y la sociedad civil, 
a fin de optimizar el intercambio de la información y las experiencias 
pertinentes para formular las políticas pesqueras.
La Pesca Responsable requiere de una sólida base científica in­
terdisciplinaria y de un marco conceptual y metodológico que guíe 
y coordine la producción de información de calidad para la toma de 
decisiones. La autoridad pesquera debe promover estructuras sólidas 
de investigación, en concordancia con los principios y objetivos de la 
política pesquera, así como generar conductas proactivas, en el ámbito 
de la investigación y de la información, a los fines de profundizar e 
integrar los conocimientos de las distintas disciplinas científicas y téc­
nicas. Desde ya, huelga recordar que el fortalecimiento del papel de la 
ciencia en pro de un mundo más equitativo, próspero y sostenible re­
quiere del compromiso a largo plazo de todas las partes interesadas.
Las estrategias y acciones de política pesquera deben ser planteadas 
para cada sistema pesquero concreto, para cada pesquería en particular y en 
relación con las condiciones ecológicas, biológicas, sociales, económicas e 
institucionales. Obviamente, estrategias y acciones exceden el objeto de este 
libro; no sólo por el grado de generalidad teórica que hemos adoptado, sino 
porque se trata de una tarea que involucra a los científicos de distintas dis­
ciplinas y a las organizaciones publicas y privadas en un proceso participa- 
tivo, basado fundamentalmente en los principios de equidad y precaución.
Dadas las condiciones sugeridas, la gran tarea es la de priorizar los 
objetivos en cada subsistema y expresar las metas para cada uno de ellos, 
mediante indicadores, índices y parámetros; estos últimos pueden ser defi­
nidos como puntos de referencia, para una situación considerada deseable 
(punto de referencia objetivo), o indeseable y que exige una acción inme­
diata (puntos de referencia límite y umbral).
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Finalmente para aplicar una Política Pesquera específica, sobre la base 
de sus objetivos, metas, instrumentos y planes previamente acordados, 
es necesario disponer de un sistema de seguimiento, control y vigilancia: 
seguimiento, para recolectar los datos y elaborar la información necesaria 
que nos indique si las políticas están en la dirección correcta o hay que 
llevar a cabo modificaciones; control, que no es más que la especificación 
normativa de las condiciones en que debe operar el sistema, pesquería o 
sector, en relación con los principios y objetivos prefijados; vigilancia, que 
garantice que todos los que intervienen en la pesca cumplan con las leyes, 
normas y reglamentos. Para ser eficaz, el sistema de seguimiento control y 
vigilancia debe especificar las distintas responsabilidades de los científicos, 
administradores y particulares y tener en cuenta los distintos niveles de 
riesgo e incertidumbre que son inherentes al Sistema Pesquero.
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